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熟 独立的治理主体 政府与第三部门以合作 协商 对话为基础的伙伴
关系还没有真正建立起来 随着西方治理理论的兴起 西方国家治理实践
的示范效应以及中国智识阶层的大力倡导 我国政府也在逐步实现由 统
治 到 治理 再到 善治 的转变 因此 扶植 鼓励 培育 发展我
国的第三部门 发挥其在公共治理中的作用是实现这一转变的必由之路  
本文分为三个部分  
第一部分 第三部门的基本理论与实践 简要介绍第三部门的含义与
特征 第三部门的基本理论以及第三部门的发展历程及趋势  

























The rise of governance theory is an important thing in western politics and 
public management field. As one of actors in governance action, the third sector 
is playing a crucial role in compensating market failure and government failure. 
The third sector in china is growing rapidly since reform and opening, but 
compared with western country, the third sector in China is far from being a 
mature governance actor and the partnership relation based on collaboration, 
consult, dialogue between government and the third sector hasn’t been 
established. With the rise of governance theory, the model effect of western 
governance practice and the initiative by Chinese intellectuals, China 
government is in transformation from “government” to “governance” to “good 
governance”.Therefore, fostering and developing the third sector in China is a 
must in fulfilling this transformation. 
This paper consists of three parts. 
Part I: The basic theory and practice of the third sector.It briefly introduces 
the meaning and characteristics of the third sector, basic theory about the third 
sector and development course and trend of the third sector.   
Part II: Governance, civil society and the third sector. It deals with the 
implication and substance of governance, analyses relationship between 
governance, civil society and the third sector, and introduces the 
counter-measures which develop the third sector in western country.  
Part III: The analysis of development strategy of the third sector in China in 
governance perspective. It reviews the development trajectory of the third sector 
in China and points out the problems in the third sector in China, implying that 
the role of the third sector in public governance is not strong enough. At last, 
this paper puts forward three suggestions on developing the third sector in China, 
namely enhancing institution quality of the third sector in China, enlarging 
fund-collecting channels and building up public trust in the third sector.   
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引  言 
 
1 
引  言 
中国现代化的真正起步肇始于 1978 的改革开放 20 多年的改革使中国
取得了举世瞩目的成就 但也产生了严重的社会问题 如贫富分化 社会
不公 农业凋敝 腐败蔓延等 这些问题严重阻碍了社会的进一步发展
也对政府管理提出了挑战 如何化解现代化道路上存在的问题 如何将改
革开放进一步推进 如何建立一个更有效 负责任 有活力 赋有前瞻性
的政府 政治学者和公共管理学者做出了积极的探索 虽然每人开出的 药
方 各不相同 但有一点是不容置疑的 那就是 没有一个有效的政府
不论是经济的还是社会的可持续发展都是不可能实现的 但是政府在现代
社会发展中所扮演的角色和承担的责任并不尽人意 在目前的社会中 凡
是与政府职能直接有关的领域 几乎都处于衰败之中 孙立平 2002 如
公共卫生 社会保障体系孱弱 农民权益 劳工权益得不到保护 社会恶
性事件如煤矿坍塌 伪劣食品致人伤残等等层出不穷 基础科学和尖端技




承担的职能 不得不推给企业 而在保护生态和自然环境方面 在政府追
求经济增长的冲动面前显得软弱无力 此外 政府本身的市场化和企业化
倾向导致对其掌握的权力性资源或垄断性资源的滥用 增加了其腐败的机
会 换句话说 在当前的中国 政府在对其自身内部行为约束上和对外部
公共事务的治理上 都存在着严重的缺陷 而由此产生的种种问题为中国
迈向现代化的道路上设下了许多 陷阱 要使中国的改革摆脱 胶着 状


















率 公平和秩序的统一  
90 年代以来 西方治理理论异军突起 治理理论认为在管理国家 社
会事务上 政府不再是唯一的主体 政府 企业 第三部门同样是治理活
动中的一员 尤其是公民社会领域中存在的大量第三部门可以弥补市场和
政府的不足 在当前 与西方国家相比 我国的第三部门还存在很多问题
如法制不健全 管理混乱 资金缺乏 社会公信力不高等 在社会管理中
所起到的作用还很微弱 因此 要实现治理达到善治 惟有采取措施促进
第三部门的发展  
                                                        
 本文所称的第三部门 在我国当前被人们以 社会团体 民间组织 非营利组织 非政府
组织 等等语词所表述 这些语词的含义或侧重点 因表述的主体 背景 场合的差异 有时相
同 有时相近 而有时则相去甚远 为了方便起见 本文会在不同的场合使用 第三部门 社


















第三部门 the third sector 的概念是 列维特(Levitt)等人提出来
的 指非公非私 介于政府和企业之间的部门组织 这个新部门的叫法有
很多 如 独立部门 非营利组织 非政府组织 志愿者组织 慈
善组织 免税组织 公民社会组织 第三域 等等 关于 第三部
门 的定义 许多学者从不同的视角展开了争论 从政治学角度看 对第
三部门概念的界定侧重于第三部门对于国家能力重建和民主政治发展的意
义 从经济学角度看 第三部门提供国家无能提供而市场不愿提供的公益
产品 从社会学角度看 第三部门是一个社会领域 它与另外两个部门即
政府 国家 市场 企业 并列 国内学者秦晖认为 运用志愿机制提供
公益产品的社会组织是第三部门 杨团从公益性和市场性出发界定第三部
门 指出它是不公不私 亦公亦私的一类社会组织 西方学者迈克 赫德
森认为 第三部门中的团体根本上是为了社会目的而存在 必须独立于国
家 必须将财政上的结余部分再投入于服务事业中 斯蒂芬 奥斯本认为
好的命名是志愿和非营利组织一词 因为它能使人们将注意力集中到这
些组织的组织特长和机制特征上 其特征包括 正式建立 独立于政府
自主性 不分配盈余 恪守规范的志愿价值观 美国约翰 霍布金斯大学
                                                        
 参见秦晖.第三部门 文化传统和中国改革 关于中国第三部门历史 现状与未来走向的若干
问题. [EB/01]http://www.usc.cuhk.edu.hk/wkgb.asp 
 参见 亚洲第三部门治理问题 中国课题组咨询研讨会纪要. 
[EB/01]http://www.social-policy.info/968.htm 
 参见 Mike Hudson, The Undiscovered Sector, Managing without Profit: the Art of Managing 
Third-sector Organizations, Penguing Group,1995. 
 参见 Stephen P.Osborne, Managing in the Voluntary Sector: A Handbook for Managers in Non-Profit 
















非营利组织研究中心提出的 结构 运作定义 具包容性 它的着眼点
是组织的基本结构和运作方式 这种定义方法认为 凡是符合以下五个特
征的组织都可被视为第三部门的一部分 1 组织性 有内部规章制度
有负责人 有经常性活动 2 民间性 在体制上独立于政府 既不是政
府的一部分 又不受制于政府 当然 这并不意味着它完全不拿政府资助
或完全没有政府官员参加活动 3 非营利性 组织的利润不能分配给所
有者和管理者 可能赚取利润 但利润必须服务于组织的基本使命 而不
能放进所有者和管理者的腰包 4 自治性 组织自己管理自己 既不受






供捐赠人减免税的合法地位的组织   
二 第三部门的基本理论 
第三部门正在世界范围内成为一个新兴的跨学科研究领域 研究内容
包括 第三部门兴起的原因 发展历程 第三部门与国家 市场之间的关
系 第三部门的作用 影响等等 尤其是研究第三部门成因的理论众多
其中有美国经济学家伯顿 韦斯布罗德 Burton A Weisbrod 提出的政府
失灵理论(government failure theory 1974.) 美国法律经济学家亨利 汉斯
曼 Henry B Hansmann 提出的合约失灵理论(contract failure theory 1980.)
公共政策学者 非营利组织研究专家莱斯特 赛拉蒙(Lester M Salamon)
提出的第三方管理理论 the third-party government 1981. 等 这些理论
                                                        

















1 政府失灵理论  





利部门为什么会存在 在他看来 任何投票者都有对于物品的需求 包括
公共物品和私人物品 政府 市场和非营利部门都是满足个人需求的手段
由于公共物品的非分割性和非排他性决定了此类物品和服务无法通过市场
机制 即由以营利为目的的私人机构提供 而只有由政府来承担 但是
在西方国家 政府提供公共物品的决策是一种政治性决策 它倾向于反映
中位选民 median voter 的偏好 这样 政府在提供公共物品方面就会
受到种类限制 categorical constraint 多数限制 majoriatarian constraint
时限 time horizon 知识限制 knowledge constraint 规模限制 size 
constraint 等问题 由于政府提供的服务和公共物品总是普遍的统一的
universal and uniform 这样 有特别偏好的公众的要求就无法得到满足
正是这些限制为非营利组织的出现提供了契机 政府失灵理论解释了第三
部门作为市场和政府之外的制度形式存在的必要性  
2 合约失灵理论  
这是美国法律经济学家亨利 汉斯曼 Henry B Hansmann 提出的理
论 汉斯曼从营利性组织的局限性入手开始他的分析 现有的经济学理论
认为 当某些特定的条件满足以后 营利性厂商会以体现社会效率 大化
的数量和价格来提供商品和服务 这些条件中 重要的是 消费者能够不

















致 3 能够判断厂商是否遵守了达成的协议 如果没有 可以获得赔偿
在多数情况下 这些条件能够得到适当的满足 但有时候, 要么服务购买者
和 终消费者不是同一人 要么由于产品本身的性质 消费者缺少足够的
信息来评估服务的质和量 这就是所谓的 信息不对称  asymmetrical 
distribution of information 在这种情况下 如果服务由营利性企业提供的
话 他们很可能利用自己在信息不对称关系中所占的优势地位欺骗消费者
谋求自己利润的 大化 从而使消费者的福利蒙受大量损失 由于信息不
对称 仅仅依靠生产者和消费者之间的合约 难以防止生产者坑害消费者
的机会主义行为 这就出现了汉斯曼所说的 合约失灵 contract failure
非营利组织则不同 它不能把获得的净收入分配给对该组织实施控制的个
人 包括组织成员 管理人员 理事等 净收入必须得以保留 完全用于




营利性质的   
3 第三方管理理论  
这是美国公共政策学者 非营利组织研究专家莱斯特 赛拉蒙提出的
理论 赛拉蒙认为 在公共事务活动中 美国联邦政府主要是作为资金和
指导提供者的角色出现的 而在提供具体的社会服务的时候 联邦政府更
多地依靠大量的第三方机构 州市 县 大学 医院 行业协会以及大
量的非营利组织 联邦政府通过这些第三方机构来实施政府功能 于是出



















交易成本会比利用非营利组织高的多 因此 在市场失灵的时候 非营利
部门应该作为 初的提供公共服务的制度 只有在非营利部门提供的服务
不足的情况下 政府才能进一步发挥作用 因此 政府的介入不是对非营
利部门的替代 而是补充 不过 赛拉蒙认为非营利部门的不足是存在着
志愿失灵 voluntary failure 问题 具体表现在慈善不足 pilanthropic 
insufficiency 慈善活动的狭隘性 philanthropic particularism 慈善组织
的家长作风 philanthripic paternalism 和慈善组织的业余性 philanthropic 











府规模 又能够较好地完成福利提供的责任  




化和多元化产生了决定性的影响 第三部门逐渐发展起来 根据爱德华 若
                                                        
















耶 Edward Royle 的研究 仅 1862 年伦敦就有 640 个民间公益组织 其
中有 144 个创办于 19 世纪 50-60 年代 114 个创办于 18 世纪 而根据迈
克 赫德森的研究 英国从 12 世纪到 20 世纪初出现过许多著名的公益组
织并一直生存到现在 进入 20 世纪 由于政府作用范围日渐呈扩张之势头
尤其是福利国家的诞生 使得公共事务的舞台上充满了政府的身影 尽管
如此 民间组织也一直没有消失 即使 50 年代至 70 年代福利国家兴盛之
时 一些民间组织仍然活跃在托儿服务和养老服务等领域 在美国 二战
结束时各种非营利机构近 10 万个 到 60 年代增至 30 万个 德国自 19 世
纪晚期率先进入福利国家以后 政府虽然包揽了各种社会福利的资金供给
但却是借助第三部门的群体和组织构成的复杂网络来推行其福利政策的






社会 小政府 的管理格局起到了不可替代的作用 1980 年以来 第三部
门在发达市场经济国家更是得到空前发展 例如 在美国 非营利组织从
60 年代中期的 30 万个 增至 80 年代末的 100 多万个 而到 1997 年则达
160 万个 其财产总额达 2 万亿美元 年收入为 1 万亿美元 占国民收入总
额的 11%左右 在英国 非营利部门的支出相当于 GNP 的 4.8% 第三部
门在世界范围内的广泛兴起被赛拉蒙称之为 全球结社革命 认为它的 重
要性丝毫不亚于民族国家的兴起对于 19 世纪后期世界的重要性  
根据戴维 康特恩(David Korten)的研究 第三部门的发展已经过了
                                                        
 Edward Royle Modern Britain A Social History 1750-1985 Arnold 1987.181. 
 [英]安东尼 吉登斯.第三条道路[M] 北京 北京大学出版社 三联书店 2000 .116. 





















德 F 凯特尔认为 21 世纪全球化与分权这两大趋势对政府提出了挑战
就全球化而言 正如丹尼尔 贝尔所说 在大问题面前 民族国家变得如
此弱小 难以应对全球性的问题 就分权而言 政府又必须面对各种企业
组织 非营利组织等地方性团体自主性的要求 政府规模必须精简缩小
因而 如果政府要成功地化解来自内外的挑战 就必须建立起与第三部门
的合作伙伴关系 无怪乎 有学者预言 21 世纪将是社会部门的世纪  
                                                        
















二 治理 公民社会与第三部门 
一 治理的含义与实质  
治理并不是一个新概念 对它的 初思考源于政治科学 可以这样说
自从国家诞生后 就有人思考这样两个基本问题 一是国家由谁治理 二
是如何治理得好 对第一个问题的思考使人们探索出了是实行君主制 贵
族制还是民主制 对第二个的思考则导致了对与制度绩效有关的 好政府
的探索 如果说柏拉图设想的由哲学王统治的 理想国 试图解决 由谁
治理 的问题 那么中国老子的 无为而治 则回答了 如何治理得好
的问题 虽然柏拉图和老子的主张并没有成为后人建造理想国家 保障人
类福祗的普遍制度安排 但是 对这两个问题的思索一直贯穿于人类社会
的整个历史进程 正如美国政治学和行政学家 B 盖伊 彼得斯所说的那
样 只要有一个不完美的政府 人们就会持续不断地寻求理想的治理形
态    
19 世纪 70 年代以来 由于政府职能在经济管理和社会服务领域的不断
扩张 并由此产生的各种经济 社会问题 人们给予政府持续不断的关注
并在此基础上诞生了许多新理论 新思想和新学科 像公共选择理论 新
制度经济学 公共政策学 政府经济学 发展经济学和公共行政学等 20
世纪 70 年代以后 西方各国的政府遇到前所未有的严峻挑战 出现了政府
扩张 机构臃肿 效率低下 政策失效以及政府失败等问题 政府管理危
机四伏 这一系列现象引起 80 年代中期一些学者对政府能力及其决定因素
的研究 得出的结论是 经济发展水平 官僚制结构 政治文化 精英层
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